Hyvä hallinto oikeutena ja yleisenä oikeusperiaatteena by Mäenpää, Olli
  205




Perusoikeuskirjan1 41 artikla takaa jokaiselle oikeuden hyvään hallintoon. Perusoikeussään-
nöksen kaksi ensimmäistä kohtaa perustuvat EY:n tuomioistuimen oikeuskäytäntöön,2 kun 
taas 3 ja 4 kohta perustuvat pitkälti perustamissopimusten säännöksiin. Täysin uusia oikeuk-
sia perusoikeuskirja ei siis tältä osin perusta, vaan oikeus hyvään hallintoon on lähinnä muo-
dostuneen lainsäädäntö- ja oikeuskäytännön perusteiden kirjausta. Samalla sitä koskeva sään-
nös kuitenkin muodostaa perustan hyvän hallinnon edelleen kehittämiseen – sekä norma-
tiivisesti että tuomioistuinkäytännössä. Säännöksen voidaan myös sanoa konstitutionalisoi-
van hyvän hallinnon vaatimuksen.3
1. Oikeus hyvään hallintoon
1. Jokaisella on oikeus siihen, että unionin toimielimet ja laitokset käsittelevät hänen asian-
sa puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisessa ajassa.
2. Tähän oikeuteen sisältyvät erityisesti
- jokaisen oikeus tulla kuulluksi ennen kuin häntä vastaan ryhdytään yksittäiseen toi-
menpiteeseen, joka vaikuttaisi häneen epäedullisesti;
- jokaisen oikeus tutustua häntä koskeviin asiakirjoihin ottaen huomioon oikeutetun 
luottamuksellisuuden, salassapitovelvollisuuden ja liikesalaisuuden vaatimukset;
- hallintoelinten velvoite perustella päätöksensä.
3. Jokaisella on oikeus saada yhteisöltä korvausta niistä vahingoista, joita yhteisön toimieli-
met tai sen henkilökuntaan kuuluvat ovat aiheuttaneet tehtäviään suorittaessaan, jäsen-
valtioiden lainsäädännön yhteisten yleisten periaatteiden mukaisesti.
4. Jokainen voi ottaa yhteyttä unionin toimielimiin jollakin perussopimusten kielistä ja saa-
da vastauksen samalla kielellä.
Vaikka perusoikeuskirja ei ole muodollisesti sitovaa oikeutta, hyvää hallintoa koskevaan periaattee-
seen ja siihen sisältyvien erityisten oikeuksien velvoittavuuteen on jo nojauduttu useassa ensimmäisen 
asteen tuomioistuimen tuomioistuimessa. Suuntaa-antavana voidaan pitää Euroopan yhteisöjen en-
simmäisen oikeusasteen tuomioistuimen asiassa Tillack esittämää arviota, jonka mukaan hyvän hal-
linnon periaate ”ei sellaisenaan anna oikeuksia yksityisille, paitsi silloin kun se on sellaisten – – perus-
oikeuskirjan 41 artiklassa tarkoitettujen erityisten oikeuksien ilmaisu, kuten jokaisen oikeus siihen, 
että hänen asiansa käsitellään puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisessa ajassa, oikeus 
tulla kuulluksi, oikeus tutustua asiakirjoihin ja oikeus siihen, että päätökset perustellaan, – –.”4
1 Euroopan unionin perusoikeuskirja, EUVL C 303, 14.12.2007.
2 Ks. asiat 222/86, Heylens, Kok. 1987, 4097 n:o 15; 374/87, Orkem, Kok. 1989, 3283; C-269/90, TU Mün-
chen, Kok. 1991, I-5469, sekä T-450/93, Lisrestal, Kok. 1994, II-1177,ja T-167/94, Nölle, Kok. 1995, II-258. 
Ks. myös Reichel, 2006, s. 335–488.
3 Ks. tästä näkökulmasta erityisesti Kańska, 2004, 296–326.
4 Asia T-193/04, Tillack vastaan komissio, Kok. 2006, s. II-, 127 kohta.
206
Olli Mäenpää
2. Hyvän hallinnon sisällöstä ja määrittelystä
Perusoikeuden kohteena oleva ”hyvä hallinto” on merkityssisällöltään väljä käsite. Sillä voi-
daan tarkoittaa jossain määrin toisistaan poikkeavia seikkoja näkökulman ja painotusten mu-
kaan.5 Se mikä on hyvää hallintoa tehokkuuden ja taloudellisuuden kannalta, ei välttämättä 
ole sitä yksilön oikeuksien ja toiminnan laadun kannalta.
Myös hyvän hallinnon viralliset määritelmät poikkeavat painotuksiltaan ja soveltamisalal-
taan toisistaan. Eurooppaoikeuden alaan kuuluvista määrittelyistä tuorein ja laajin on Eu-
roopan neuvoston jäsenvaltioilleen antama hyvää hallintoa koskeva suositus,6 joka kirjaa 23 
artiklassa lukuisia hyvän hallinnon periaatteita ja hyvässä hallintomenettelyssä noudatettavia 
sääntöjä. Euroopan hyvän hallintotavan säännöstö7 on Euroopan oikeusasiamiehen laatima 
ja Euroopan parlamentin päätöslauselmassaan vuonna 2001 hyväksymä säännöstö.8 Myös 
se sisältää hallintoa ohjaavia yleisiä periaatteita ja asianmukaista menettelyä ohjaavia perus-
kriteereitä. Niin ikään Euroopan komissio on vuonna 2001 hyväksynyt hyvää hallintotapaa 
koskevat toimintasäännöt,9 joita komissio on sitoutunut noudattamaan suhteissaan yleisöön. 
Näihin lähinnä soft law–perusteisiin määrittelyihin verrattuna perusoikeuskirjan 41 artikla 
on sisällöltään pelkistetty ja pääpiirteinen.
Hyvän hallinnon käsitteen eroavuudet johtuvat osaltaan kielellisistä ja käsitteellisistä teki-
jöistä. Hallinnon hyvää laatua voidaan mitata erilaisin kriteerein, ja hallinnon laadulla on eri-
laisia ulottuvuuksia. Myös hallinnolla voidaan tarkoittaa erilaisia ilmiöitä ja orgaaneja. Suo-
menkielinen termi hyvä hallinto kattaa erisisältöisiä ja -taustaisia englanninkielisiä käsitteitä, 
joista keskeisimpiä ovat good management, good governance ja good administration.
Näillä käsitteillä on yhteisiä piirteitä mutta myös merkittäviä ja merkityksellisiä eroja. Ma-
nagement-näkökulma liittyy yleensä hallinnon sisäisen toiminnan tehokkuuteen ja viraston/
viranomaisen omaan hallintoon, joten siinä ovat keskeisellä sijalla etenkin henkilöstö- ja ta-
loushallintoon liittyvät hyvän hallinnon kriteerit. Sen sijaan governance on merkitykseltään 
väljempi käsite. Siihen sisältyvät sekä julkishallinnon sisäiset laatukriteerit että hallinnon ja 
yksityisen välisen suhteen vaatimukset.10 Perusoikeuskirjassa käytetty hyvä hallinto (good ad-
ministration, bonne administration) kohdistuu puolestaan ensisijaisesti asiakkaan tai yksityi-
sen ja hallinnon välisiin suhteisiin.  
Euroopan unionin toiminnan ja EU-hallinnon viimeaikaisten uudistamisten yhteydessä 
hyvän hallinnon vaatimus on myös aikaisempaa selvemmin kytketty nimenomaan Euroopan 
kansalaisten ja unionin välisiin suhteisiin. Edellyttämällä EU:n toiminnassa noudatettavaksi 
hyvän hallinnon kriteereitä pyritään lisäämään yleisön luottamusta EU:n instituutioihin se-
kä niiden toiminnan avoimuutta ja legitimiteettiä. Yksi ilmaus tästä ajattelusta on euroop-
5 Ks. erilaisista näkökulmista hyvään hallintoon Koivisto, 2007, s. 164–182.
6 Recommendation of the Committee of Ministers to member states on good administration. CM/Rec(2007)7E, 
20 June 2007.
7 Hyvän hallintotavan säännöstö perustuu alun perin Euroopan oikeusasiamiehen (Jacob Södermanin) suosi-
tukseen vuodelta 1998, Draft recommendation of the European Ombudsman in the own initiative inquiry 
OI/1/98/OV.
8 A5-0245/2001, Euroopan parlamentin päätöslauselma Euroopan oikeusasiamiehen erityiskertomuksesta Eu-
roopan parlamentille: omasta aloitteesta suoritettu tutkimus siitä, onko yhteisön eri toimielimillä ja laitoksil-
la yleisesti saatavilla olevaa hyvän hallintotavan säännöstöä virkamiesten suhteista kansalaisiin
(C5-0438/2000 – 2000/2212 (COS)). Ks. myös Broms tässä teoksessa. 
9 Euroopan komission hyvää hallintotapaa koskevat toimintasäännöt, EYVL L 267, 20.10.2000.
10 Ks. governance-ajattelusta EU:ssa Nickel, 2006. Vrt. kansallisen hallinnon kannalta Mäenpää, 2005.
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palaista hallintotapaa (European Governance) koskeva EU:n valkoinen kirja.11 Siinä ”hyvän 
hallintotavan” keskeisiksi viideksi periaatteeksi on määritelty avoimuus, osallistuminen, vas-
tuun selkeys, tehokkuus ja johdonmukaisuus. Perusoikeuskirjan tarkoittama hyvä hallinto 
on näitä periaatteita konkreettisempi sisällöltään.
3. Hyvään hallintoon kuuluvat oikeudet
3.1. Hyvän hallinnon laadulliset perusteet
Hyvän hallinnon yleisenä peruslähtökohtana perusoikeuskirjan 41 artiklan 1 kohta mainit-
see oikeuden saada asiansa käsitellyksi puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullises-
sa ajassa.
Puolueettomuus sisältää velvollisuuden objektiiviseen toimintaan, jossa otetaan huomi-
oon vain asiaan vaikuttavat seikat. Puolueettomalle menettelylle on siten luonteenomaista, 
että hallinnon tavoitteisiin kuulumattomat tai hallinnolliselle päätöksenteolle vieraat perus-
teet eivät saa vaikuttaa tehtävien toteuttamiseen tai päätösten valmisteluun toimielimessä. 
Tällaisia hyvään hallintoon kuulumattomia vieraita näkökohtia saattavat eri tilanteissa olla 
esimerkiksi ystävien suosinta, henkilökohtaisen hyödyn edistäminen tai erityisten taloudel-
listen etujen tavoittelu. Virkamiehen päätöksenteon ja toiminnan yleensäkin on oltava puo-
lueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa olevaa siten, että siihen eivät vaikuta hänen hen-
kilökohtaiset käsityksensä tai kansalliset intressit, puhumattakaan poliittisesta painostukses-
ta. Puolueettoman menettelyn tavoitteena on myös turvata yleistä luottamusta hallintotoi-
minnan asianmukaisuuteen.
Koska asiaan kuulumattomat tai epäasialliset seikat eivät saa vaikuttaa menettelyyn, eri-
tyisesti menettelyn laatuun kohdistuva huolellisuusvelvollisuus korostuu. Sen mukaan asia 
on selvitettävä perusteellisesti ja kattavasti. Toimielimen on otettava puolueettomasti ja huo-
lellisesti huomioon kaikki asiaan vaikuttavat olosuhteet ja tapauksen kannalta merkitykselli-
set seikat eli seikat, joihin asiassa tehdyt päätelmät perustuvat.12
Puolueettomuus edellyttää myös yhdenvertaista ja yhdenmukaista kohtelua, jossa nouda-
tetaan syrjimättömyyden periaatetta. Sen tarkoituksena on taata yhtäläinen kohtelu kaikil-
le riippumatta kansalaisuudesta, sukupuolesta, rodusta, etnisestä alkuperästä, uskonnosta tai 
vakaumuksesta, vammaisuudesta, iästä tai sukupuolisesta suuntautumisesta. Vastaavasti sa-
mankaltaisten tapausten erilainen käsittely on perusteltava erikseen tapauksen erityispiirteil-
lä. Puolueettomuuden toteuttamiseksi toimielinten on noudatettava johdonmukaista käy-
täntöä, josta voidaan poiketa vain perustelluista syistä.
Oikeudenmukaisuus voidaan ymmärtää sekä muodollisesti että sisällöllisesti. Muodolli-
sessa merkityksessä voidaan puhua oikeuden mukaisuudesta eli oikeussääntöjen noudatta-
misesta. Virkamiehen ja toimielimen on siten noudatettava lakia ja sovellettava unionin lain-
säädäntöön kuuluvia sääntöjä ja menettelyjä. Virkamiehen on erityisesti huolehdittava sii-
tä, että päätöksillä, jotka saattavat vaikuttaa yksityishenkilöiden oikeuksiin tai etuihin, on 
asianmukainen ja riittävä toimivaltaperusta. Myös päätösten sisällön lainmukaisuudesta on 
huolehdittava. Niin ikään unionia sitovat kansainväliset velvoitteet kuuluvat sen toiminnas-
11 Hyvää hallintotapaa koskeva valkoinen kirja. Komission tiedonanto, annettu 25. heinäkuuta 2001, ”Euroop-
palainen hallintotapa – Valkoinen kirja”, KOM(2001) 428 lopullinen, EYVL C 287, 12.10.2001. Ks. myös 
PeVL 3/2002 vp valtioneuvoston selvitys komission valkoisesta kirjasta ”eurooppalainen hallintotapa” sekä Pi-
miä tässä teoksessa.
12 Asia C-269/90, Technische Universität München, Kok. 1991, s. I-5469, Kok. Ep. XI, s. I-485, 14 kohta, asia 
T-54/99, max.mobil vastaan komissio, Kok. 2002, s. II-313, 48 kohta. Ks. huolellisuusvelvollisuudesta (duty 




Pelkästään muodollisen lainmukaisuuden noudattamista ei kuitenkaan voida oikeuden-
mukaisuuden kannalta pitää riittävänä. Muodollisesti lainmukaista toimivaltaa saa käyttää 
vain siihen tarkoitukseen, johon se on määritelty tai muuten tarkoitettu käytettäväksi. Tä-
mä velvoite sisältää sekä mielivallan kiellon että kiellon käyttää väärin julkista valtaa tai ylei-
semmin viranomaisasemaa (detournement de pouvoir).13 Virkamiehen on erityisesti vältet-
tävä valtuuksien käyttämistä tarkoituksiin, joilla ei ole oikeusperustaa tai jotka eivät ole pe-
rusteltavissa julkisen edun nimissä.
EY:n tuomioistuimen mukaan detournement de pouvoir -periaatteeseen perustuvalla 
”harkintavallan väärinkäytön käsitteellä on täsmällinen soveltamisala ja se liittyy siihen, et-
tä hallintoviranomainen käyttää valtuuksiaan muuhun tarkoitukseen kuin mihin ne on sil-
le myönnetty. Toimenpidettä toteutettaessa harkintavaltaa on käytetty väärin ainoastaan, jos 
objektiivisten, asiaankuuluvien ja yhtäpitävien seikkojen perusteella on selvää, että toimen-
pide on tehty yksinomaan tai ainakin olennaisilta osin muiden kuin esitettyjen päämäärien 
saavuttamiseksi tai perustamissopimuksessa asian käsittelyjärjestykseksi erityisesti määrätyn 
menettelyn välttämiseksi”.14
Sisällöllisesti oikeudenmukaisuus edellyttää muun muassa, että päätöksenteossa kunni-
oitetaan yksityisten etujen ja yleisten etujen oikeudenmukaista tasapainoa. Tämä merkitsee 
muun muassa suhteellisuusperiaatteen noudattamista15 niin, että toimielinten käyttämät kei-
not ovat oikeassa suhteessa tavoitteisiin nähden ja että niistä valitaan vähiten yksityisen etu-
ja rajoittava tai tämän oikeuksiin puuttuva. Toimielinten toimet eivät myöskään saa sisältää 
enempää yksityisen oikeuksien rajoituksia tai yksityiseen kohdistuvaa pakkoa kuin on vält-
tämätöntä toimenpiteen tavoitteiden saavuttamiseksi. 
Asian käsittelyyn kuluvan kohtuullisen ajan täsmällinen määrittely on asioiden erilaisuu-
den vuoksi vaikeaa. Selvimmän ja samalla tiukimman linjauksen esittää Euroopan hyvän 
hallintotavan säännöstö, jonka mukaan asia on käsiteltävä viivyttelemättä ja joka tapaukses-
sa viimeistään kahden kuukauden kuluttua sen vastaanottamisesta. Mikäli asiassa ei kuiten-
kaan sen monimutkaisuuden vuoksi voida tehdä päätöstä tämän määräajan kuluessa, virka-
miehen on ilmoitettava tästä esittäjälle mahdollisimman pian.
Perusoikeuskirjan tarkoittamaa kohtuullista käsittelyaikaa ei ilmeisesti ole mahdollista 
samalla tavoin kiinnittää täsmälliseen määräaikaan. Euroopan oikeusasiamiehen linjaamaa 
kahden kuukauden enimmäisaikaa voidaan kuitenkin pitää suuntaa-antavana vaikeimmissa 
asioissa.16 Sen sijaan tavallisemmissa ja usein toistuvissa asioissa hyvä hallinto voi edellyttää 
myös selvästi ripeämpää käsittelyä.
Näiden perusoikeuskirjassa hyvään hallintoon kytkettyjen periaatteiden lisäksi voidaan 
perustellusti lähteä siitä, että myös hallinnon avoimuus kuuluu niihin perustekijöihin, jotka 
sisältyvät hyvän hallinnon takeisiin. Vain riittävän avoin, valvottavissa oleva ja julkinen hal-
13 EY:n tuomioistuimella on sekä EY:n perustamissopimuksen 230 artiklan että EU:n perustamissopimuksen 
35(6) artiklan mukaan toimivalta tutkia kanne, jonka perusteena on harkintavallan väärinkäyttö.
14 C-121/01 P, O’Hannrachain vastaan parlamentti, Kok. 2003, s. I-5539, 46 kohta, C-110/97, Alankomaat vas-
taan neuvosto, Kok. 2001, s. I-8763, 137 kohta. 
15 Suhteellisuusperiaate on yleisellä tasolla kirjattu EY:n perustamissopimuksen 5(3) artiklaan: ”Yhteisön toimin-
nassa ei saada ylittää sitä, mikä on tarpeen tämän sopimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi.”
16 Käsittelyaikoja on myös jonkin verran harmonisoitu. Esimerkiksi palveludirektiivin (Euroopan parlamentin ja 
neuvoston direktiivi 2006/123/EY, annettu 12 päivänä joulukuuta 2006, palveluista sisämarkkinoilla, EUVL 
L 376, 27.12.2006, s. 36–68) 13 artiklan 3 kohdan mukaan direktiivin tarkoittamat lupahakemukset on kä-
siteltävä mahdollisimman lyhyessä ajassa ja joka tapauksessa ennalta yleiseen tietoon saatetussa kohtuullisessa 
vastausajassa. Jos vastausta ei ole saatu tässä määräajassa, lupa on 4 kohdan mukaan katsottava myönnetyksi. 
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linto on hyvää. Viranomaistoiminnan on sitenoltava riittävän avointa niin, että sitä voidaan 
valvoa ja että siihen on mahdollista vaikuttaa. Tätä avoimuusperiaatetta koskee erikseen pe-
rusoikeuskirjan asiakirjajulkisuutta määrittelevä 42 artikla. Sen mukaan unionin kansalaisil-
la ”on oikeus tutustua Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin”.  
3.2. Hyvään hallintoon kuuluvat menettelylliset oikeudet
Hyvään hallintoon kuuluu perusoikeuskirjan 41 artiklan 2 kohdan mukaan kolme menet-
telyllistä oikeutta: oikeus tulla kuulluksi, oikeus tutustua asiakirjoihin ja oikeus saada perus-
teltu päätös.  Näitä oikeuksia voidaan pitää keskeisimpinä asianosaisen kannalta. Ne kuulu-
vat osatekijöinä puolustuksen oikeuksia (rights of the defence) eli hallintomenettelyn yksi-
tyisen asianosaisen oikeuksia turvaavaan EU-oikeudelliseen periaateryhmään. Perusoikeus-
kirjaan sisältyvää menettelyoikeuksien luetteloa ei kuitenkaan voida pitää tyhjentävänä, mi-
hin viittaa sekin, että hyvään hallintoon kuuluvat ”erityisesti” 2 kohdassa mainitut oikeu-
det. Hyvään hallintoon voikin EY:n tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan sisältyä myös 
muita menettelyllisiä oikeuksia ja velvoitteita.17 Niitä on lisäksi voitu erikseen määritellä ma-
teriaalisessa EU-lainsäädännössä.  
Menettelyoikeuksista ensimmäisenä mainitaan asianosaisen kuuleminen eli jokaisen oi-
keus tulla kuulluksi ennen kuin häntä vastaan ryhdytään yksittäiseen toimenpiteeseen, joka 
vaikuttaisi häneen epäedullisesti. Kuulemisperiaatetta on jo pitkään sovellettu etenkin ko-
mission hallintomenettelyssä oikeusvaltiollisen menettelyn periaatteena, johon EY:n tuomi-
oistuin viittasi ensimmäistä kertaa Alvis-tuomiossaan vuonna 1963.18 Tuon tuomion perus-
teluissa nojauduttiin jäsenvaltioissa yleisenä periaatteena noudatettavaan vaatimukseen kuul-
la päätöksen kohdetta ennen kielteistä toimenpidettä. Vastaavasti myös yhteisön toimielin-
ten on noudatettava tätä sääntöä, joka vastaa aidon oikeudenmukaisuuden ja hyvän hallin-
non vaatimuksia.
Asianosaisen kuulemisen tarkoituksena on yhtäältä taata yksityisen oikeus saada tieto hä-
nen asiansa käsittelyyn ja ratkaisuun vaikuttavista seikoista. Toisaalta tarkoituksena on luoda 
mahdollisuus vaikuttaa näiden tietojen käsittelyyn ja arviointiin toimielimessä. Tämän vuok-
si kuulemismenettely tulee järjestää niin, että asianosaisella on reaalinen mahdollisuus esit-
tää kantansa kaikesta asiaan vaikuttavasta tiedosta. Kuulemisen kohteena ovat siten etenkin 
esitettyjen seikkojen ja olosuhteiden paikkansapitävyys ja merkitys samoin kuin asiassa esi-
tetyt vaatimukset ja selvitykset. Myös kuultaessa on noudatettava huolellisuusvelvollisuutta. 
Kuuleminen voidaan asian luonteen mukaan toteuttaa joko suullisesti tai kirjallisesti. Yleen-
sä kuitenkin asianosaiselle on varattava mahdollisuus esittää kirjallisesti omat kommenttin-
sa ja vaatimuksensa kohtuullisessa ajassa. 
Vaikka asianosaisen kuuleminen on perusoikeuskirjassa rajoitettu tilanteisiin, joissa tä-
tä ”vastaan ryhdytään yksittäiseen toimenpiteeseen, joka vaikuttaisi häneen epäedullisesti”, 
kuulemista ei ole perusteltua rajata yksinomaan tällaisiin tilanteisiin. Rajauksen tiukkarajai-
nen soveltaminen olisi ongelmallista jo siitä käytännöllisestä syystä, että vasta kuulemisella 
saadun selvityksen perusteella on mahdollista ratkaista, onko tehtävällä päätöksellä epäedulli-
sia vai muunsisältöisiä vaikutuksia asianosaisen kannalta. Oikeuskäytännössä onkin katsottu, 
että velvollisuus kuulla niitä, joita asia koskee, on olemassa sekä silloin, kun komissio suun-
nittelee sanktion asettamista, että silloin, kun toimenpide saattaa muuten vaikuttaa päätök-
sen kohteen oikeusasemaan.19
17  Ks. niistä yleisesti Mäenpää, 2001, 250–312.
18  Asia 32/62, Alvis vastaan neuvosto, Kok. 1963, s. 99, 114.
19 Ks. asiat C-135/92, Fiskano vastaan komissio, Kok. 1994, s. I-2885, 39 ja 40 kohta, ja C-48/96 P, Windpark 
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Kuulemisen reaalisuus edellyttää, että asianosaisella on oikeus tutustua häntä koskeviin 
asiakirjoihin. Tämä merkitsee, että asianosaisjulkisuus on keskeinen hyvän hallinnon menet-
telyllinen tae. Asianosaisen tiedonsaantioikeutta voi kuitenkin olennaisesti rajoittaa artiklan 
2 kohdassa nimenomaisesti mainittu velvollisuus ottaa huomioon oikeutetun luottamuksel-
lisuuden, salassapitovelvollisuuden ja liikesalaisuuden vaatimukset. Kun otetaan huomioon 
EU:n toimielimiä koskeva julkisuusperiaate, tällaiset asianosaisen tiedonsaantioikeuden ra-
joitukset voinevat yleensä perustua vain nimenomaisesti erikseen määriteltyihin salassapito-
perusteisiin. Tosin ”luottamuksellisen” tiedon merkitys on rajoitusten laadun kannalta ver-
raten tulkinnanvarainen. EY:n tuomioistuin on muutenkin määritellyt sangen laajat sisällöl-
liset ja menettelylliset rajoitukset asianosaisen tiedonsaantioikeudelle myös silloin, kun toi-
mielimen valmisteltavana on asianosaisen kannalta merkittäviä rajoituksia ja velvoitteita si-
sältävän päätöksen teko.20
Kolmas perusoikeuskirjassa erikseen mainittu menettelyllinen oikeus perustuu toimielin-
ten velvollisuuteen perustella päätöksensä. Päätösten perusteluvelvollisuus merkitsee, että jo-
kaisella on oikeus saada sisällöllisesti perusteltu ratkaisu asiassaan. Normatiivisesti velvollisuus 
perustuu jo EY:n perustamissopimuksen 253 artiklaan. Tältä osin perusteluvelvollisuuden 
sisällölle ja laajuudelle ei oikeuskäytännössä ole asetettu yleispäteviä laatuvaatimuksia, vaan 
EY:n tuomioistuin on päinvastoin luonnehtinut tätä velvollisuutta korostetun tilannesidon-
naiseksi. Perustelujen addressaatiksi on ajateltu lähinnä EY:n tuomioistuinta, joskin päätök-
sen kohteenkin tulisi voida ymmärtää perustelut.
Oikeuskäytännössä lähtökohtana on, että perusteluvelvollisuus määräytyy kyseessä olevan 
toimen luonteen mukaan ja että perusteluista selvästi ja yksiselitteisesti ilmenee riidanalaisen 
päätöksen tehneen toimielimen päättely. Tämä on tärkeää, jotta Euroopan yhteisöjen tuomi-
oistuin voi tutkia toimenpiteen laillisuuden ja jotta niille, joita toimenpide koskee, selviävät 
sen syyt. Perusteluissa ei kuitenkaan tarvitse esittää kaikkia asiaan liittyviä tosiseikkoja ja oi-
keudellisia seikkoja koskevia yksityiskohtia. Tutkittaessa sitä, täyttävätkö päätöksen peruste-
lut sovellettavan normin vaatimukset, on nimittäin otettava huomioon päätöksen sanamuo-
don lisäksi myös asiayhteys ja kaikki asiaa koskevat oikeussäännöt.21 
Perusteluvelvollisuus on siten – tosin ehkä tahattomasti – saanut tuomioistuinprosessia 
edistävän tehtävän. Sen keskeisimpänä perusteluna onkin Heylens-tuomion (1987) mukaan 
yksilön oikeusturva. Kun yhteisön oikeus perustaa yksilöille oikeuden, näiden ”täytyy myös 
voida puolustaa tuota oikeutta parhaissa mahdollisissa olosuhteissa. Yksilöiden pitää myös 
olla täysin perillä asian kannalta merkityksellisistä tosiasioista, jotta ne voivat päättää kannat-
taako asia saattaa tuomioistuimen käsiteltäväksi. Tällaisessa tilanteessa asianomaisella kan-
sallisella viranomaisella on näin ollen velvollisuus ilmoittaa syyt, johon sen kielteinen päätös 
perustuu, joko varsinaisessa päätöksessä tai päätöksenteon jälkeen pyydettäessä.”22 Perusoi-
keuskirjan perusteella voitaneen kuitenkin lähteä siitä, että perusteluvelvollisuutta on välttä-
mätöntä asianmukaisesti noudattaa jo pelkästään hyvän hallinnon toteuttamiseksi.
Perusteluvelvollisuuteen voidaan katsoa kuuluvan myös velvollisuus ilmoittaa muutok-
senhakumahdollisuudesta. Jos päätökseen voidaan hakea muutosta, päätöksessä olisi siksi sel-
västi kerrottava tästä mahdollisuudesta ja siitä, miten muutosta haetaan. Tarvittaessa päätök-
sessä olisi mainittava mahdollisuudesta nostaa kanne Euroopan yhteisöjen perustamissopi-
Groothusen vastaan komissio, Kok. 1998, s. I-2873, 47 kohta.
20 Ks. näistä rajoituksista kokoavasti esimerkiksi yhdistetyt asiat C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 
P, C-217/00 P ja C-219/00 P, Aalborg Portland ym. vastaan komissio, Kok. 2004, s. I-123, kohdat 70, 73–77, 
126 ja 129.
21 Asia C-197/99, Belgia vastaan komissio, Kok. 2003, s. I-8461, 72 kohta.
22 Asia 222/86, Heylens ym., Kok. 1987, s. 4097, Kok. Ep. IX, s. 225, 15 kohta.
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muksen 230 artiklan mukaisesti ja/tai kannella Euroopan oikeusasiamiehelle perustamisso-
pimuksen 195 artiklan mukaisesti. 
4. Korvausvastuun perusteet
Perusoikeuskirjan 41 artiklan 3 kohdassa toistetaan Euroopan yhteisöjen perustamissopimuk-
sen 288 artiklassa turvattu oikeus saada korvaus yhteisön toiminnan aiheuttamista vahingois-
ta. Perustamissopimuksen mukaan yhteisö korvaa sopimussuhteen ulkopuolisen vastuun pe-
rusteella toimielintensä ja henkilöstönsä tehtäviään suorittaessaan aiheuttaman vahingon jä-
senvaltioiden lainsäädännön yhteisten yleisten periaatteiden mukaisesti. Sen sijaan sopimus-
suhteeseen perustuva yhteisön vastuu määräytyy lähinnä sopimuspohjaisesti.
Korvausvastuun perusteita on selvitetty muun muassa Bergaderm-tuomiossa (2000).23 
Sen mukaan oikeus saada yhteisöltä korvausta edellyttää, että kolme tiettyä edellytystä täyt-
tyvät. Rikkomisen on kohdistuttava oikeusnormiin, jonka tarkoituksena on antaa oikeuksia 
yksityisille, ja rikkomisen on oltava riittävän ilmeinen. Kolmantena edellytyksenä on, että 
vahinko, joka on aiheutunut henkilöille, joiden oikeuksia on loukattu, on välittömässä syy-
yhteydessä yhteisön laiminlyöntiin. Nämä edellytykset vastaavat kriteereitä, joiden mukaan 
jäsenvaltio vastaa EU-oikeuden rikkomisesta aiheutuneista vahingoista, sillä niitä oikeuksia, 
joita yksityisillä on EU-oikeuden nojalla, ei voida suojella eri tavalla sen mukaan, onko kan-
sallinen vai yhteisön toimielin aiheuttanut vahingon.
5. Kielelliset oikeudet
Perusoikeuskirjan 41 artiklan 4 kohdassa toistetaan EY:n perustamissopimuksen 21 artik-
lassa turvattu oikeus. Sen mukaan jokainen voi ottaa yhteyttä unionin toimielimiin jollakin 
perussopimusten kielistä ja saada vastauksen samalla kielellä. Komission hyvää hallintoa kos-
kevien toimintasääntöjen mukaan tämä edellyttää virkamiehen varmistavan, että kaikki uni-
onin kansalaiset tai yksityishenkilöt, jotka kirjoittavat toimielimelle jollakin yhteisön kielis-
tä, saavat vastauksen samalla kielellä. Sama koskee mahdollisuuksien mukaan oikeushenki-
löitä, kuten yhdistyksiä ja yrityksiä.
6. Hyvän hallinnon soveltamisala
Perusoikeuskirjan määräykset koskevat sen 51(1) artiklan mukaan yleensä myös jäsenvaltioi-
ta, ”kun ne soveltavat unionin oikeutta”. Hyvää hallintoa koskeva perusoikeuskirjan 41 ar-
tiklan säännös kuitenkin velvoittaa poikkeuksellisesti vain unionin toimielimiä ja laitoksia. 
Säännöksessä mainituilla hyvän hallinnon vaatimuksilla on käytännössä kuitenkin myös kan-
sallisia hallintomenettelyjä tosiasiallisesti yhtenäistävä esimerkkivaikutus. Lisäksi EY:n tuo-
mioistuimen oikeuskäytännössä on jo pääosin vahvistettu hyvän hallinnon peruskriteerien 
kuuluvan EU-oikeuteen, joka sitoo myös kansallisia viranomaisia. Tämän vuoksi etenkin 41 
artiklan 1 ja 2 kohdan säännöksiin sisältyvien periaatteiden ja menettelyoikeuksien voidaan 
jo nyt katsoa velvoittavan jäsenvaltioita EU-oikeuden soveltamisessa.24
Suomessa tilanne on tältä osin varsin selväpiirteinen, sillä Suomen perustuslain 21 §:n ja 
EU:n perusoikeuskirjan hyvää hallintoa koskevat 41 artiklan 1 ja 2 kohdan säännökset ovat 
sisällöllisesti hyvin samankaltaiset. EU:n perusoikeuskirjaan hyvää hallintoa koskeva säännös 
23 Asia C-352/98 P, Bergaderm ja Goupil vastaan komissio, Kok. 2000, s. I-5291, 41 ja 42 kohta.
24 Ks. velvoittavuudesta myös Kuusikko, 2001, s. 444.
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tulikin keskeisesti Euroopan oikeusasiamiehen ja suomalaisten valmistelijoiden aloitteellisuu-
den tuloksena.25 Oikeus hyvään hallintoon kuuluu muutenkin eurooppalaiseen menettelyoi-
keuteen, ja myös kansallisten viranomaisten tulee ottaa sen perusvaatimukset huomioon EU-
oikeudellisesti relevantissa hallinnollisessa toimeenpanossa. Tällä lähtökohdalla on merkitys-
tä etenkin jäsenvaltioissa, joissa asianosaisella ei ole esimerkiksi päätöksentekoa edeltävää tie-
donsaantioikeutta tai viranomaisella ei ole yleistä velvollisuutta perustella päätöksiään.26
Sen sijaan 41 artiklan korvausvastuuta ja kielellisiä oikeuksia koskevien oikeuksien sovel-
tamisala määräytyy perusoikeuskirjan 52(2)artiklan mukaisesti, koska kyseiset oikeudet on jo 
määritelty perussopimuksissa. Tämä merkitsee, että näitä kohtia sovelletaan perussopimuk-
sissa määriteltyjen edellytysten ja rajoitusten mukaisesti. Kyseinen täsmennys ei kuitenkaan 
kavenna näiden oikeuksien sisältöä tai velvoittavuutta.
7. Miten hyvä hallinto voidaan taata?
Hyvän hallinnon takeet edellyttävät toimivaa oikeusturvajärjestelmää. Tämän perusoikeuden 
toteuttamisessa on erityisen keskeinen asema Euroopan oikeusasiamiehen toteuttamalla val-
vonnalla. Sen virikkeenä on yleensä perusoikeuskirjan 43 artiklassa tarkoitettu kantelu, joka 
koskee unionin toimielinten, elinten tai laitosten toiminnassa ilmenneitä epäkohtia.27 Oike-
usasiamies voi kuitenkin myös oma-aloitteisesti puuttua huonon hallinnon ilmentymiin toi-
mielinten tai niiden henkilöstön toiminnassa. Tärkeä hyvän hallinnon tae on myös perusoi-
keuskirjan 47 artiklassa turvattu oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. Hyvän hallinnon 
vastainen menettely tai päätöksenteko voi muodostaa itsenäisen perusteen, jolla unionin toi-
mielimen tai virkamiehen päätös voidaan kumota.
Hyvän hallinnon toimivuuden takaaminen edellyttää kuitenkin ensisijaisesti viranomais-
ten, toimielinten ja virkamiesten sitoutumista sen toteuttamiseen, vaikka valvonta- ja oikeus-
turvamenettelyjä epäilemättä myös tarvitaan. Kysymys on osaltaan hallintokulttuurien ja hal-
linnon menettelytapojen sisällöllisestä uudistamisesta. Tältä kannalta eurooppalaiset hallinto-
oikeudelliset traditiot muodostavat edelleen verraten moniaineksisen kokonaisuuden.28
8. Tulisiko hyvän hallinnon perusteet harmonisoida?
Hallintomenettely kuuluu edelleen itsenäisen kansallisen päätösvallan alaan, koska menette-
lyä koskevaa sääntelyvaltaa ei ole perussopimuksissa siirretty EU:lle. Etenkin tällä perusteel-
la voidaan puhua menettelyllisestä autonomiasta. Sen mukaan yleisenä lähtökohtana on, et-
tä kansallisten hallintoviranomaisten soveltaessa ja pannessa täytäntöön EU-oikeutta niiden 
käyttämät toimintamuodot ja noudattamat menettelyvaatimukset määräytyvät kansallisen 
hallinto-oikeuden mukaan. Muodollisena poikkeuksena ovat vain ne suhteellisen harvalukui-
set EU-oikeuden normit, joissa on rajatuissa kysymyksissä määritelty niiden toteuttamisessa 
noudatettavaa menettelyä. Kansallisia menettelysääntöjä sovellettaessa on kuitenkin otetta-
va huomioon EY:n tuomioistuimen vahvistamien niin sanottujen tehokkuus- ja vastaavuus-
25 Ks. esimerkiksi kansallisen valmisteluryhmän puheenjohtajan, silloisen oikeuskansleri Paavo Nikulan haastat-
telu, Järvenranta, 2000, 38. Nikula toimi Suomen hallituksen edustajana perusoikeuskirjan valmistelukunnas-
sa. 
26 Ks. vertailevasti selvitystä Principles of Good Administration in the Member States of the European Union, 
2005, s. 19–78.
27 Ks. kanteluinstituutiosta yleisemmin ja myös hyvän hallinnon takeena Rosas, 1980.
28 Ks. yleisesti Beaumont–Lyons–Walker,2002.
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periaatteiden29 asettamat vaatimukset.  
Hyvän hallinnon tai edes siihen kuuluvien yksittäisten menettelyoikeuksien harmonisoin-
ti on käytännössä myös moniulotteinen haaste, johon kohdistuu erilaisia ja eri suuntiin käy-
viä kansallisia ja ylikansallisia intressejä.30 Vähäisin haaste ei ole harmonisoinnin toimivalta-
perusta, jota ei yksiselitteisesti sisälly ainakaan voimassa oleviin perussopimuksiin.31  Norma-
tiivisen harmonisoinnin heikkoutta on toisaalta kompensoinut oikeuskäytännön perusteella 
tapahtuva yhtenäistäminen, jossa EY:n tuomioistuin on määritellyt hyvän hallinnon perus-
teita ja samalla saanut aikaan merkittäviä laadullisia parannuksia menettelyoikeuksiin. 
Tuomioistuimen aktiivisuudellakin on tietysti rajansa. Myös muun muassa komission 
sääntely- ja valvontavallan tehokkuuden tai EU:n taloudellisten intressien – sinänsä tärkei-
den tavoitteiden – turvaaminen on merkittävästi vaikuttanut asianosaisen menettelyllisten 
oikeuksien laatutasoon suhteessa hallinnon prerogatiiveihin. Tällaisia piirteitä sisältyy esi-
merkiksi takaisinperintää ja taannehtivaa päätösvallan käyttöä koskevaan oikeuskäytäntöön. 
Samaan suuntaan saattavat olla vaikuttaneet erilaiset eurooppalaiset hallinto-oikeustraditiot, 
joista merkittävä osa on vahvasti hallinnon oikeuksia ja viranomaisten toimivaltaa painotta-
via. Vaikka EY:n tuomioistuin on ollut aktiivinen oikeusturvan ja hyvän hallinnon vahvista-
jana, ainakin suomalaisille tuttu hallinto-oikeudellisen suhteen tasapainoa ja menettelyn hy-
vää laatua painottava lähtökohta voisi vielä laajemmin muodostua toimivien hyvän hallin-
non perusteiden kattavaksi perustaksi.
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29 Menettelysäännöt sellaisia oikeussuojakeinoja varten, joilla pyritään turvaamaan yksityisillä oikeussubjekteilla 
yhteisön oikeuden perusteella olevat oikeudet, eivät saa olla epäedullisempia kuin ne, jotka koskevat samankal-
taisia jäsenvaltion sisäiseen oikeuteen perustuvia vaatimuksia (vastaavuusperiaate). Ne eivät saa olla myöskään 
sellaisia, että yhteisön oikeusjärjestyksessä vahvistettujen oikeuksien käyttäminen on käytännössä mahdotonta 
tai suhteettoman vaikeaa (tehokkuusperiaate). Ks. muun muassa asiat 33/76, Rewe, tuomio 16.12.1976, Kok. 
1976, s. 1989, Kok. Ep. III, s. 271, 5 kohta, ja C-432/05, Unibet, tuomio 13.3.2007, 43 kohta, Kok. 2007, 
s. I-2271. Ks. myös Kanninen tässä teoksessa.
30 Ks. esimerkiksi Harlow, 1996, 3–25.
31 Euroopan unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen sisältyy uusi 254 a artikla (uudelleen numeroituna 298 
artikla), joka mahdollistaisi Lissabonin sopimuksen voimaan tulon myötä ainakin EU:n toimielinten tasoisen 
harmonisoinnin ja jolla voisi ainakin välillisesti olla myös jäsenvaltioiden hallintoa yhtenäistävä vaikutus:
”1. Unionin toimielimet, elimet ja laitokset tukeutuvat tehtäviään hoitaessaan avoimeen, tehokkaaseen ja 
  riippumattomaan eurooppalaiseen hallintoon. 
2. Tätä varten Euroopan parlamentti ja neuvosto antavat tavanomaista lainsäätämisjärjestystä noudattaen an-
netulla asetuksella säännökset, joissa otetaan huomioon 283 artiklan nojalla vahvistetut henkilöstösäännöt 
ja palvelussuhteen ehdot.” 
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onko yhteisön eri toimielimillä ja laitoksilla yleisesti saatavilla olevaa hyvän hallintotavan 
säännöstöä virkamiesten suhteista kansalaisiin (C5-0438/2000 – 2000/2212 (COS)) 
Euroopan komission hyvää hallintotapaa koskevat toimintasäännöt, EYVL L 267, 
20.10.2000.
Hyvän hallintotavan säännöstö perustuu alun perin Euroopan oikeusasiamiehen (Jacob 
Södermanin) suositukseen vuodelta 1998, Draft recommendation of the European Om-
budsman in the own initiative inquiry OI/1/98/OV.
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